La europeizacion de la politica
energética en Espana: ;qué sendero
para las renovables?*

Israel Solorio

A nivel europeo, es reconocido el papel de Espaiia como pionero en la promocién de energia renovable
y como lider indiscutible en esta materia. Paradéjicamente, el récord espaiiol sobre el cumplimiento de los
objetivos europeos no es del todo satisfactorio y si bien tiene un buen progreso en lo tocante a la electrici-
dad renovable, su desempeiio en tanto a los biocombustibles deja mucho que desear. Entender las causas de
esta brecha es una tarea complicada, entre otras cosas, porque hasta ahora es poco conocida la influencia que
la UE ha tenido en la politica espaiiola de apoyo a las renovables. Por tanto, es necesario examinar a fondo
la forma en que los impulsos europeos han influido a escala doméstica en esta politica. La presente investi-
gacion es un primer paso para llenar el vacio en la literatura sobre la europeizacion de la politica energética
espaiola. Siguiendo la implementacion de la directiva de 2001 sobre electricidad renovable y de 2003 sobre
biocombustibles, este articulo investiga la forma en que con impulsos de cambio similares en las dos dreas
antes mencionadas (variable independiente), este pais refleja resultados dispares en tanto su transformacion
a nivel doméstico (variable dependiente).
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INTRODUCCION

Adoptando el paradigma europeo, Espafia define sus objetivos de politica energética a
través del tridngulo de la seguridad en el suministro, la competitividad de los mercados y
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la proteccién del medio ambiente (Entrevista MITyC, 2010). Asi, lo primero que salta a la
vista al aproximarse a la politica energética espafiola, es que ésta basa sus objetivos en
la linea trazada por la naciente politica energética de la Union Europea (UE). Ahora bien, si
los objetivos de politica energética representan un indicador general de su europeizacion,
lo cierto es que éste dice poco de la forma en que la politica energética espafiola ha sido
influenciada por su proximidad con la UE. En este contexto, suele considerarse que la
energia renovable es una de las dreas donde mayor afinidad existe entre las pautas marca-
das a nivel europeo y la politica energética espafiola. Ademads, es reconocido el papel espa-
flol como pionero en su desarrollo y como un impulsor de esta politica en la UE (Entrevis-
ta CNE, 2010). ;Qué alcance puede tener la europeizacion en estas condiciones?

Sin duda, es de llamar la atencién que cuando Espafia sostiene el estandarte de pione-
ro europeo en la promocién de energia renovable, su récord sobre el cumplimiento de los
objetivos europeos no sea del todo satisfactorio. En efecto, si bien tiene un buen progreso
en lo tocante a la electricidad renovable, su desempefio en tanto a los biocombustibles deja
mucho que desear (Comision Europea, 2011). A simple vista pues, los datos arrojados por
la Comisién Europea sefialan cuando menos limites en la influencia de la UE en la politi-
ca energética espafiola. Lo cierto, sin embargo, es que entender las causas de esta brecha
es una tarea complicada por que hasta ahora la europeizacién de la politica energética
europea en general, y la espafiola en particular, ha sido un tema apenas explorado.

La presente investigacion pretende sentar las bases para entender los mecanismos de
europeizacion que intervienen en la politica europea de energias renovables y la forma que
ésta ha influenciado el escenario doméstico espafiol. Asf las cosas, siguiendo la implemen-
tacion de la directiva de 2001 sobre electricidad renovable y de 2003 sobre biocombusti-
bles, este articulo investiga la forma en que con impulsos de cambio similares (variable
independiente), este pais refleja resultados dispares en tanto su transformacién a nivel
doméstico (variable dependiente). Para aproximarse a este fendmeno, este trabajo aborda
las siguientes preguntas de investigacion:

* ;Qué camino ha seguido la europeizacidn en la politica espafiola de energia reno-
vable?

* ;En qué se diferencia el proceso de implementacion de la directiva de electricidad
renovable con respecto a la de biocombustibles?

La estructura de este articulo es la siguiente. El proximo apartado reconstruye el marco
analitico de la europeizacién de acuerdo a los objetivos de este trabajo. A continuacién se
ilustra la estrecha relacién que existe entre Espafia y el despegue de la politica europea de
energia renovable. La parte central de este articulo la ocupa un estudio detallado de la
implementacion de la primera generacion de directivas comunitarias sobre energia renova-
bles (electricidad renovable y biocombustibles). Por dltimo, un apartado conclusivo repa-
sa las preguntas de investigacion y las perspectivas para el desarrollo de la agenda de euro-
peizacion en politica energética.
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EUROPEIZACION: CUANDO EUROPA Y ENERGIA SE REENCUENTRAN

En los tltimos afios la europeizacién! ha ganado terreno en el campo de los estudios
europeos como herramienta para explicar los cambios producidos en los Estados miem-
bros ante los estimulos de la UE (Borzel, 2004; Bulmer y Lequesne, 2005; Radaelli, 2003;
Vink y Graciano, 2007). El estudio sobre los efectos del policy-making comunitario ha
adquirido relevancia en un periodo donde las competencias de la UE han crecido conside-
rablemente (Haverland, 2007: 64; Vink y Graziano, 2007: 3), cubriendo gradualmente un
amplio espectro de politica publica. Lo cierto, sin embargo, es que respondiendo a su rasgo
especial en la esfera politica de 1a UE (2000), la politica energética ha sido persistentemen-
te excluida de la agenda de investigacidn sobre europeizacion.

El limitado desarrollo de la politica energética en los estudios de la integracién euro-
pea responde a que ésta ha sido por afios una drea de preocupaciéon marcadamente nacio-
nal. Asi, a pesar de que las raices del proceso de integracién europea estan directamente
relacionadas con este sector (dos de los tres Tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas se relacionaban con la energia), no ha sido hasta fechas recientes que la UE ha
comenzado a tener un papel destacado en este campo. Efectivamente, el panorama comien-
za a cambiar en positivo para la politica energética de la UE, como lo ilustra la adopcién
del Plan de Accién “Una politica energética para Europa” en 2007, el “Paquete de Energia
y Clima” o la inclusién de un capitulo dedicado a la energfa en el Tratado de Lisboa.

El recién adquirido dinamismo de la UE en politica energética ha despertado el interés
sobre sus efectos a escala doméstica, especialmente en dreas donde la politica europea esta
mds consolidada, como es el caso de la liberalizacién de los mercados energéticos o el
desarrollo de energia renovable. En este sentido, existe un pleno consenso sobre que el pro-
greso de la politica energética de la UE se debe a que por mucho tiempo —hasta la adop-
cién del Tratado de Lisboa— se tomaron prestadas competencias econémicas y medioam-
bientales para justificar la adopcién de medidas relacionadas con la energia (Buchan,
2009: 7). Ahora bien, si este proceso facilité la adopcién de un acervo comunitario en poli-
tica energética (Solorio, 2011), también generd el avance de tres agendas paralelas de la
energia en la UE (mercado interior, medio ambiente y accién exterior) que han complica-
do su coherencia y el entendimiento de la transformacion a nivel doméstico.

Europeizacion y mecanismos de cambio
(Como explicar la transformacién doméstica como respuesta a los impulsos generados por

la UE? En un principio, la literatura dirigi6 su atencién en observar el encaje entre el modelo
doméstico y el europeo como variable para estudiar las transformaciones provocadas por la

1. Basado en Vink y Graziano (2007), este trabajo entiende europeizacién como la adaptacion doméstica al pro-
ceso de integracion europea.
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UE (Bulmer y Lequesne, 2005). Tanja Borzel (1999) plante6 el “desajuste” (misfit en inglés)
como mecanismo causal de cambio. Por tanto, inicamente si las politicas, las instituciones y/o
los procesos europeos difieren considerablemente del nivel doméstico, los Estados miembros
tendran la necesidad de cambiar (Borzel, 2005: 50). Segtn esta perspectiva, la europeizacién
envuelve un continuo arbitraje entre las diferencias nacionales, las presiones de adaptacion,
las instituciones mediadoras? y los resultados politicos (Caporaso, 2007: 31).

Si bien la idea del “deajuste” facilité el entendimiento del cambio a nivel doméstico,
las principales criticas sobre esta idea fueron que ésta no era la tnica forma en que la UE
podia producir cambios y que la europeizacién incluso puede ocurrir en casos donde no
exista una presion de adaptacion significativa (Radaelli, 2004: 7). Como la propia Borzel
reconocié posteriormente, el alcance explicativo del desajuste era cuestionable por tres
sencillas razones. Primero, porque su aplicacién se limita a politicas donde la UE desarro-
Ila un modelo de politica publica a implementar a escala nacional. Segundo, porque el
desajuste puede variar con el paso del tiempo dependiendo de la etapa del proceso politi-
co. Finalmente, porque la fragilidad de algunas instituciones domésticas puede hacer que
éstas no sean lo suficientemente robustas como para poner a prueba las politicas, las insti-
tuciones y los procesos europeos (Borzel, 2005: 50-51)

Para explicar la forma en que la UE impacta a escala doméstica, Knill y Lehmkuhl
(1999: 2002) plantearon una tipologia de mecanismos de europeizacién entre: 1) la pres-
cripcién de requerimientos institucionales concretos; 2) la alteracién de estructuras de
oportunidades a nivel doméstico y 3) el cambio de creencias y expectativas de los actores
nacionales (ver tabla 1). Si bien este modelo nace de los de estudios que identificaron la
presién de adaptacion como una condicién necesaria para el cambio doméstico, en contra-
parte Knill y Lehmkuhl argumentaban que la europeizacién puede ocurrir independiente-
mente del “desajuste” entre el modelo europeo y el nacional. En efecto, segin esta pers-
pectiva, los distintos mecanismos de europeizacion mas que el dmbito de politica publica
son el factor mds importante a considerar al momento de investigar el proceso de europei-
zacion.

TABLA 1.
MECANISMOS DE EUROPEIZACION Y LA EXPLICACION DE LOS PATRONES DE ADAPTACION DOMESTICA

Mecanismos dominantes (1) Modelo institucional (2) Cambio de las estructuras  (3) Cambio de creencias

de europeizacion de adaptacion doméstica ~ domésticas de oportunidades  de actores domésticos

Explicacion de patrones  Grado de compatibilidad ~ Grado de distribucién Grado de movilizacion

domésticos de adaptacion institucional de recursos y poder entre en apoyo de las
actores domésticos reformas domésticas

Fuente: adaptacion de Knill y Lehmkuhl (1999).

2. Los estudios de europeizacién han identificado la existencia de factores, que varfan segiin la aproximacién
tedrica escogida, y que median entre las presiones europeas de adaptacion y las respuestas de los Estados
miembros (Borzel, 2005: 52).
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Segtn este enfoque, si la europeizacion se desarrolla mediante modelos de adaptacion
doméstico, ésta implica requerimientos institucionales concretos, dejando relativamente
poco espacio para la adaptacion nacional (Knill y Lehmkuhl, 1999: 4). Se espera que la no
adaptacion se dé en escenarios donde existe un total ajuste o un desajuste fundamental en
los estilos y estructuras de la politica regulatoria nacional (Borzel, 1999). Por su parte, la
adaptacidn se espera suceda en casos donde la aplicacion de las politicas europeas requie-
ren de algunos arreglos a nivel doméstico. Asi pues, este mecanismo de europeizacion es
el més préximo a la idea del “desajuste”. En la préctica, sin embargo, este mecanismo
puede tan sélo alterar las “reglas del juego” a nivel doméstico, facilitando una reformula-
cion de la legislacién nacional.

Si la europeizacion se desarrolla por medio de cambios en la estructura doméstica de
oportunidades, la adaptaciéon no puede ser entendida en términos de ajuste o desajuste,
sino exclusivamente en la forma en la que la politica europea redistribuye el poder y los
recursos a nivel doméstico, generando una variacion en la estructura doméstica de oportu-
nidades. Para entender el cambio generado es necesario observar la forma en que las poli-
ticas europeas alteran las posiciones estratégicas de los actores domésticos. Su impacto
generalmente se restringe, aunque no Unicamente, a la abolicién de acuerdos administrati-
vos a escala doméstica que distorsionan el funcionamiento del mercado interior (Knill y
Lehmkuhl, 2002). Efectivamente, se espera que las reformas domésticas vayan conforme
a los objetivos europeos en el caso de que la estructura doméstica de oportunidades refuer-
ce a las coaliciones de actores que apoyan esta meta (Knill, 2001).

En su modalidad mas débil, la europeizacién también puede desarrollarse a través del
cambio de creencias de los actores domésticos. En efecto, este tipo de mecanismo de euro-
peizacién se mueve en la dimensién de las estructuras cognitivas y normativas, siendo
disefiado para cambiar el entorno politico nacional por medio de la estimulacién y fortale-
cimiento del apoyo doméstico a las reformas europeas (Knill y Lehmkuhl, 1999, 2002).
Predominantemente, este tipo de mecanismo se observa en ambitos donde la politica euro-
pea tiene una capacidad regulatoria mds bien limitada, como es el caso tipico de la politi-
ca energética. Por tanto, el objetivo de este tipo de mecanismos es preparar el terreno a
futuras reformas. Ahora bien, recientes desarrollos en la literatura han apuntado hacia el
hecho de que este tipo de mecanismos podrian verse respaldados por la “sombra de la
jerarquia”, donde la UE tendria la capacidad de amenazar con sanciones o adelantos legis-
lativos a no ser que los actores potencialmente afectados alteren su comportamiento para
adaptarse a las demandas de la UE (Héritier y Lehmkuhl, 2008).

Resumiendo, la divergencia entre argumentos generados en la literatura de la europei-
zacion se centra, en gran medida, en el valor dado a la variable del “desajuste”. De cual-
quier manera, como bien remarcan Knill y Lehmkuhl (2002), los mecanismos de europei-
zacion tienen una funcién mas analitica que empirica. Asi las cosas, la realidad demuestra
que las politicas europeas suelen estar caracterizadas por una mezcla de diversos mecanis-
mos de europeizacién y el “desajuste” es una variable que no siempre se hace presente en
el policy-making europeo. ; Cémo se desarrolla el caso de la energia renovable en Espafia?
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En adelante este trabajo se centra en entender la forma en que la politica europea de pro-
mocién a las renovables ha interactuado con el escenario espafiol

ESPANA Y EL DESPEGUE DE LA POLITICA EUROPEA DE RENOVABLES

Hasta ahora ha sido poco explorada la manera en que la relaciéon con Europa ha
influenciado en la politica energética nacional (Entrevista APPA, 2010a). Atn asi, lo cier-
to es que incluso cuando se comenzaba a moldear la politica europea de promocién a las
renovables, entre los afios de 1986 y 1996, ésta tuvo una influencia considerable en Espa-
fla. Uno de los instrumentos mads visibles de europeizacién en estos tempranos afios fue el
Programa Valoren (Valorizacién Energética de Recursos Enddgenos), destinado a facilitar
los recursos econdmicos y financieros para la mejora de la eficiencia energética y al desa-
rrollo de las energias renovables entre los afios 1986 y 1991 (Club de la Energia, 2010: 42).
El acercamiento de Espana a la CEE vendria a potenciar la embrionaria legislacién espa-
flola de apoyo a las renovables, entre otras cosas, por la llegada de recursos comunitarios.
Asfi las cosas, ain cuando la adopcidn del Libro Blanco en energias renovables de 1997 es
considerada como el nacimiento oficial de la politica europea en esta materia (Howes,
2010: 117), es preciso tomar en cuenta sus antecedentes para comprender la europeizacién
de Espafia en esta materia.

Un punto de arranque identificable en la transformacién de la politica espaiiola fue la
Conferencia que en 1994 dio lugar a la “Declaracion de Madrid” (Entrevista APPA,
2010a). En este contexto, el entonces comisario de Transportes y Energia Abel Matutes
promovié junto a Carlos Robles y la Fundacién Cénovas del Castillo, una declaracién
donde se hacia un llamamiento a la UE, a las instituciones nacionales, regionales y loca-
les a promover e implementar un Plan de Accidén para las fuentes de energia renovables en
Europa (Comisién, 1994). La “Declaracién de Madrid” dejaria una huella significativa en
la politica energética espaiiola no s6lo porque sent6 las bases para la futura accién euro-
pea con el Libro Verde de 1996 en esta materia, sino también porque contaria con el apoyo
del Ministerio de Industria y Energia espaiiol y tendria la “participacién de representantes
del sector y la industria energética, asi como del mundo de la investigacién” (Comision
Europea, 1994). Efectivamente, desde aquellos primeros afios de la politica europea de
renovables es posible hallar signos de europeizacién en Espafia basados en un fuerte com-
ponente de socializacion.

La llegada del Libro Blanco en el afio 1997 aclaré el camino a seguir por Europa, tra-
yendo consigo principios como el acceso no discriminatorio al mercado de la electricidad
para las renovables; la necesidad de cuotas especificas para aumentar la cuota de mercado
de la electricidad renovable y los biocarburantes; la necesidad de medidas de apoyo tanto
fiscales como financieras, entre otros (Libro Blanco, 1997). Parte sustancial del Libro
Blanco, en especial lo referente a los objetivos y el horizonte a largo plazo, se veria pron-
to reflejada en el marco normativo de las renovables espafiolas. Como expresa Jos€¢ Maria
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Gonzilez, un actor histéricamente vinculado a la politica energética espafiola, “el objetivo
del libro blanco lo incorpora en la ley del sector eléctrico vigente en la actualidad —la del
afio 1997—" (Entrevista APPA, 2010a).

A finales de 1999 el Gobierno espafiol aprobd el Plan de Fomento de las Energias
Renovables para el periodo 2000-2010, recogiendo el objetivo de 12 por ciento de aporta-
ci6én de las renovables a la demanda energética propuesto por el Libro Blanco de la UE
(PER 2000-2010). EI PER 2000-2010 se enfocaba al desarrollo de las siguientes areas:
biomasa, incluyendo biocarburantes; la energia edlica, la hidrdulica, la solar; y los residuos
s6lidos urbanos. Lo cierto es que este Plan pronto requeriria ajustes para afrontar la cam-
biante realidad de la politica energética espaiola. Como recogeria el renovado Plan en su
introduccidn, la revisién del camino planteado tenia como objetivo:

“trata[r] de mantener el compromiso de cubrir con fuentes renovables al menos
el 12% del consumo total de energia en 2010, objetivo que informa las politicas de
fomento de las energias renovables en la Unién Europea desde la aprobacién del
Libro Blanco en 1997, y que en Espafia fue establecido por la Ley del Sector Eléc-
trico y dio lugar al mencionado Plan de Fomento. Asimismo, este PER 2005-2010
incorpora los otros dos objetivos indicativos para el afio 2010 —29,4% de genera-
cién eléctrica con renovables y 5,75% de biocarburantes en transporte— adoptados
con posterioridad” (PER 2005-2010).

La primera generacién de directivas comunitarias sobre energias renovables se conver-
tirfa en una variable de cambio importante para esta politica en Espafia. Sin embargo, es
necesario no desdefiar los cambios impulsados por Europa en los primeros afios de despe-
gue de su politica de renovable. Asi pues, la disposicién que tenia este pafs para acercarse
a Europa, facilitados por instrumentos como la “Declaracién de Madrid”, permitieron la
permeabilidad de la politica europea de renovables en Espafia incluso en los primeros afios
de su desarrollo. Efectivamente, existen voces que afirman que renovables el avance que
se ha hecho en Espaiia en energias renovables se debe fundamentalmente a las decisiones
europeas” (Entrevista APPA, 2010c).

La europeizacion en esta primera etapa se puede apreciar en tres diferentes formas.
En primer lugar, estdn los incentivos que desde Bruselas se recibian para dar un impul-
so a las renovables en Espaiia. El Programa Valoren es un estandarte de los primeros
aflos de europeizacion. Con una importancia trascendental aparece también la sociali-
zaciéon como mecanismo de europeizacion de la politica espafiola de renovables. Todo
parece apuntar a que la “Declaracién de Madrid” marcé un hito en la influencia de
Europa en Espafia; no sélo por los actores que participaron, sino también por que sentd
las bases para la institucionalizacién de esta politica, dando lugar al surgimiento del
Libro Verde en esta materia. Paralelamente, es notable que los cambios en la politica
europea facilitaron un cambio de expectativas nacionales como mecanismo adicional
de europeizacion.
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ESPANA: LA FORMACION E IMPLEMENTACION DE LA PRIMERA
GENERACION DE DIRECTIVAS COMUNITARIAS DE PROMOCION
A LAS RENOVABLES

El surgimiento de la primera generacion de directivas de renovables estaria envuelto
por un par de condicionantes que marcarian de forma definitiva el rumbo de esta politica.
Primero, el problema de cambio climético apareceria en el centro de la agenda politica
comunitaria. La UE se enfrascaria en una ambiciosa misidn para desarrollar politicas acor-
de a la necesidad de reducir la emisiones de gases de efecto invernadero (Costa, 2006).
También la llegada del comisario Loyola de Palacio a la DG Energia favoreceria el prag-
matismo politico, a costa de restar influencia al modelo competitivo que Christos Papout-
sis venfa impulsando en linea con la liberalizacién de los mercados energéticos (Lauber,
2005). Tras afios de complicadas negociaciones, la directiva sobre electricidad renovable
vio la luz en el 2001 para convertirse en el primer texto adoptado por el Consejo y el Par-
lamento Europeo explicitamente destinado al desarrollo de energia renovable. Fue tal el
éxito de este marco normativo a ojos de la Comisién, que pronto propuso un acuerdo simi-
lar para el sector transporte (Howes, 2010: 122). En efecto, este par de directivas juntas
conforman la primera generacién de directivas europeas sobre energia renovable.

Espaiia y la implementacion de la directiva sobre electricidad renovable

Cuando la UE adopt6 la primera directiva enfocada a la electricidad renovable, la
competencia en medio ambiente fue el camino elegido para suplir la falta de una compe-
tencia explicita en energia (Solorio, 2009). El papel de la DG Medio Ambiente fue cre-
ciendo a la medida que disminuia la influencia de la DG Competencia (Lauber, 2005).
Uno de los efectos principales de este cambio en las relaciones de poder dentro de la
Comision Europea fue que en esta directiva permitié el apoyo financiero a las renovables,
dejando asi atrds el enfoque “competitivo” de Papoutsis (ibidem: 42). En este contexto,
Espafia encontr6 los aliados que necesitaba para mantener el objetivo global del 12% de
electricidad renovable e impedir el surgimiento de una directiva que supusiera costes
de adaptacién por medio de un modelo de apoyo a las renovables basado en mecanismos de
mercado.

En breve, esta directiva promovia cambios en cuatro dreas de la politica de renovables:
sistemas de apoyo a su produccién; garantias de origen a la electricidad renovable; proce-
dimientos administrativos y cuestiones relativas al acceso a la red (Solorio, 2009). Asi las
cosas, el resultado final de esta directiva comunitaria fue “deja[r] libertad a los Estados
miembros para que establezcan los sistemas econémicos de apoyo para el fomento de estas
energias, asi como las normas técnicas, y administrativas para la autorizacién de instalacio-
nes” (Sanchez de Tembleque, 2009: 126). En efecto, la esencia de esta medida era permitir
un considerable margen de actuacién para los Estados miembros, marcando asi un tanto
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para los paises que defendian una posicién como la de Espafia (Entrevista CNE, 2009).
Como bien expresan algunas voces dentro del Gobierno espaifiol, “Espafia con su experien-
cia en la promocién de las renovables ha pasado al momento de contraponer otras posturas
que hay en Europa” (Entrevista IDAE, 2010).

Cuando fue necesario transponer esta directiva, Espafia contaba en gran medida con la
legislacion necesaria para su aplicacién en la mayoria de los campos que esta norma exi-
gia (Entrevista CNE, 2010). Asi, “incluso antes de su transposicion Espafia ya estaba en
linea con su contenido” (Entrevista Club de la Energia, 2010). Por tanto, el coste inmedia-
to de adaptacién por parte de este pais fue mds bien limitado y el informe sobre transposi-
cién presentado por Espafa tenfa como base legislativa la Ley 54/1997, el Real Decreto
2818/1998, y el Plan de Fomento a las Energias Renovables (2000-2010). No deja de lla-
mar la atencidn, en este sentido, que Espafia no cumpliera el aspecto relacionado a las
garantias de origen hasta 2007 con la Orden Ministerial ITC/1522/2007 (Sanchez de Tem-
bleque, 2009).

Espaiia y la implementacion de la directiva sobre biocombustibles

En gran medida, el proceso politico que llevé a la directiva sobre biocombustibles fue
una réplica de su predecesora, y la negociacién que llevo a la adopcién de esta directiva
estaria envuelta por el veto por parte del Consejo a un objetivo de naturaleza vinculante y
por los debates en torno a la naturaleza de los sistemas de apoyo (Lauber, 2005: 49-50). El
resultado fue una directiva que establecia objetivos para la participacién de las renovables
en el transporte y que pedia a los Estados miembros monitorear la sostenibilidad de estos
productos (Howes, 2010: 122). De igual manera, esta medida buscaba facilitar el desarro-
llo de sistemas de apoyo a la produccién de biocombustibles.

En este contexto, Espafia de nueva cuenta desempefd un papel crucial en la defini-
cion del objetivo (Entrevista APPA, 2010c) y para que prevaleciera la reduccién en la
tasa impositiva como instrumento para promover el uso de los biocombustibles (Lauber,
2005: 49). De forma similar a lo ocurrido con la directiva sobre electricidad renovable,
Espaifia tenia una experiencia considerable con la promocién de biocombustibles al
momento de la adopcién de esta directiva (di Lucia y Nilsson, 2007: 538). Siguiendo las
sugerencias que planteaba la UE, en Espafia se adopt6 en el afio 2002 un tipo impositi-
vo especial para los biocarburantes. Por tanto, al momento de la implementacion de esta
directiva ya existia en Espafia una exencidén completa de impuestos para los biocarburan-
tes vélida hasta el 2010 (Deurwaarder, 2005: 23). Ahora bien, lo cierto es que esta direc-
tiva s que generé movimientos en la politica energética de Espafia y el Gobierno espa-
fiol adopto el Real Decreto 1700/2003 para dar cumplimiento a las medidas relativas al
porcentaje de mezcla de los gasdleos y de las gasolinas con los biocarburantes. Atn asf,
es innegable el hecho de que este pais evité una vez mds grandes costes de adaptacién a
la directiva europea.
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LAS RENOVABLES EN ESPANA: ;EUROPEIZACION SIN ‘DESAJUSTE’?

Es bien sabido que una vez las directivas comunitarias se ponen en marcha, entran en
juego toda una serie de variables que influyen en la adaptacién a nivel doméstico y que fre-
cuentemente escapan de los cdlculos politicos. ;Como se ha desarrollado este proceso en
Espaifia? La respuesta no es sencilla. De esta forma, dado que esta directiva mezcla dispo-
siciones vinculantes y arreglos flexibles (Solorio, 2009), enmarcar los cambios generados
en la politica energética espaiiola bajo el marco analitico de la europeizacion requiere un
detallado seguimiento del proceso politico. Este apartado tiene la tarea de observar la
forma en que los mecanismos de europeizacion influyeron en el escenario doméstico espa-
flol. El desarrollo de este proceso lo ilustra la tabla 2, donde se reflejan los mecanismos de
cambio que influyeron en la politica espafiola de energias renovables.

TABLA 2.
EUROPEIZACION EN ESPANA Y MECANISMOS DE CAMBIO

Mecanismo europeizacion Requerimientos Alteracion de estructura Cambio de expectativas
institucionales de oportunidad

Electricidad renovable Si Si Si

Biocarburantes No Si No

Fuente: elaboracion propia.

La europeizacion de Espaiia en el subsector de la electricidad renovable

Efectivamente, los cambios introducidos por la legislacién espafiola tras la implemen-
tacion de esta directiva fueron mas bien limitados. Asi, considerando la flexibilidad inhe-
rente de esta norma, es fécil llegar a la conclusion de que el desarrollo de esta directiva a
lo largo de los afios tenia pocas probabilidades de lograr cambios en la politica energética
espafiola. Lo cierto, sin embargo, es que la Comision se asegurd para si algunos puntos
dentro de la directiva que le permitirian desempefiar un papel importante en el proceso
politico a nivel doméstico y que pueden entenderse a partir de su labor de monitoreo sobre
la actuacién de los Estados miembros y la promesa de someter a revision el propio marco
legislativo sobre electricidad renovable (Solorio, 2009). Es preciso aclarar que si bien esta
directiva tenia algunas limitaciones importantes como la falta de un objetivo vinculante o
de un modelo europeo de apoyo a las renovables, ésta abria la puerta al cambio domésti-
co por medio de mecanismos alternativos de europeizacion.

Uno de los mecanismos de europeizacién identificados en casos de que el contexto de
toma de decisién solamente permita la adopcién de decisiones relativamente flexibles, es
el cambio de expectativas de los actores nacionales. Una norma europea puede asi promo-
ver la confianza, en este caso a favor de las renovables, para preparar el terreno para ulte-
riores reformas. ;Como es que esta directiva representé un cambio de expectativas en los

Revista Espafiola de Ciencia Politica. Num. 26, Julio 2011, pp. 105-123



La europeizacion de la politica energética en Espafa... 115

actores domésticos si ésta no signific6 un cambio de rumbo en la politica espafiola? Para
algunas opiniones, “la clave reside en la emergencia de la UE como arbitro para garanti-
zar y controlar la transposicién de la legislacién europea” (Entrevista APPA, 2010b). En
efecto, la europeizacién de las renovables aport6 confianza y seguridad al mercado espa-
ol sobre el camino que se estaba tomando (Entrevista SECC, 2010).

Asf las cosas, esta directiva tuvo la capacidad de fortalecer el apoyo doméstico a las
renovables. Parte esencial de su éxito fue el vinculo que, en el marco de la politica euro-
pea de renovables, se hacia entre el despegue de fuentes alternativas de energia y la lucha
contra el cambio climdtico. Envuelto en un discurso “verde” abanderado por el presidente
de Gobierno Rodriguez Zapatero, la electricidad renovable comenzé a ser una opcion clara
de politica publica. En los primeros afios de implementacién de esta directiva era “politi-
camente incorrecto no apoyar las renovables” en Espafia (Entrevista APPA, 2010a) y 1a UE
actué como el motor del proceso de cambio en la estructura de la demanda de energia
(Entrevista Club de la Energia, 2010).

Los primeros afios de cumplimiento de esta directiva fueron relativamente sencillos
para Espafia, pues existia un consenso generalizado sobre la necesidad de apoyar las ener-
gias renovables en el marco europeo (Entrevista SECC, 2010). El resultado fue que las
renovables ganaron poco a poco adeptos en el sector eléctrico e incluso las grandes com-
paiifas del sector comenzaron a diversificar su portafolio de negocios invirtiendo en reno-
vables (Entrevista Club de la Energia, 2010). El cambio de expectativas de los actores
nacionales fue facilitado por una conjuncién de factores domésticos, pero también prove-
nientes de la UE. Por un lado, estd el hecho de que en el afio 2002 existia un déficit de
cobertura en Espafia (Entrevista APPA, 2010c). Este escenario generaba un espacio ade-
cuado para el desarrollo de las renovables, lo que permitié que en un primer momento no
existiera una competencial real entre fuentes de energia (Entrevista Carbunién, 2010;
Entrevista ENAGAS, 2010). Por el otro, estin los apoyos econémicos que otorgaba el
Gobierno espafiol y que se potenciaban con la aportacién de fondos europeos.

Ante el despegue de las renovables, no tardarfa mucho en venir la primera adaptacién
al régimen especial espafiol. En 2004, el Real Decreto 436/2004 le permiti6 a los produc-
tores bajo el régimen especial optar entre la venta de su produccién o excedentes al distri-
buidor bajo la modalidad de tarifa regulada o al mercado (ver Muiioz et al., 2007). A ojos
de la Comisidn, esta medida era un paso hacia delante para permitir que los productores
sometidos al régimen especial pudieran participar en el mercado de una forma “mas pro-
xima” al sistema de competencia (Comision Europea, 2008: 5). Asi las cosas, esta medida
afectaba a la estructura doméstica de oportunidades para la electricidad renovable.

Cuando se adopta este cambio en el sistema de apoyo espafiol, la participacién de los
productores en régimen especial alin era “anecdética” y “con poca presencia en el mix
eléctrico” (Entrevista CNE, 2010). No obstante, lo cierto es que las renovables iban pau-
latinamente en aumento. Ante este panorama, la entrada de los productores en régimen
especial al mercado fue la opcién que finalmente seria aceptada para que las renovables
también colaboraran con el operador del sistema de seguridad (Entrevista CNE, 2010).
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Asi, dificilmente puede entenderse este cambio en la estructura de incentivos a las renova-
bles sin el efecto que significé la directiva europea en cuanto a cambio de expectativas en
este sector. Efectivamente, el proceso de europeizacion en Espafia llegaba a la siguiente
contradiccién: si los cambios favorables que habia traido este proceso en estructuras de
incentivos y expectativas para los actores abrian el paso al avance de las renovables, tam-
bién es cierto que diversos actores nacionales comenzaban a mostrar su preocupacién con
la creciente presencia de las renovables.

Con la llegada del Real Decreto 661/2007, el panorama era muy distinto a los inicios
de la transposicion de esta directiva. Su contenido trazaba “un sistema basado en la libre
voluntad del titular de la instalacién, que puede optar por vender su produccién de energia
eléctrica al sistema [...] o bien vender dicha produccién directamente en el mercado de
produccién eléctrica” (Sanchez de Tembleque, 2009: 128). En el discurso oficial se argu-
mentaba que este decreto trataba de evitar que “los ingresos derivados del precio del mer-
cado sean excesivamente bajos y elimina la prima cuando el precio del mercado es sufi-
cientemente elevado para la cobertura de su coste” (RD 661/2007). Ahora bien, lo cierto
es que este Decreto fue fuertemente cuestionado por un espectro diverso de actores pues
desvinculaba el apoyo a las renovables a la tarifa media o de referencia de electricidad
(Entrevista APPA, 2010a).

Cuando lleg6 la crisis econdmica a Espafia en 2007, son dos las tendencias que chocan
para convertir a este pafs “en el primer campo de batalla a nivel mundial entre las renova-
bles y las energias convencionales” (Entrevista SECC, 2010). Por un lado, Espaifia pasé de
tener un crecimiento en la demanda de energia a un ritmo del 5% anual a un decrecimien-
to de la misma tasa en el 2008. Desde principios de 2009 se puede decir que Espafia ha
tenido un exceso de energia en el sistema (Entrevista REE). El conflicto parte porque,
como producto de las sugerencias que desde el Libro Blanco viene generando la UE, las
renovables entran con preferencia en el sistema. En efecto, a medida que crecen los kilo-
vatios de renovables en el sistema, desciende la cuota de otras fuentes como los ciclos
combinados de gas y el carbén. Como expresa Javier Garcia Breva, “esto estd producien-
do unas tensiones tremendas entre fuentes” (Entrevista APPA, 2010c), en parte como
resultado de la propia europeizacién de esta politica a través del cambio favorable en las
estructuras domésticas.

En un contexto europeizado, el Gobierno de este pais se ha encontrado sometido entre
dos fuegos cruzados: en un bando estan las presiones internas ejercidas para limitar el cre-
cimiento de las renovables que provienen de sectores que se han visto desplazados por las
renovables. En otro, estd la UE que le sigue marcando el camino a Espafia para que vaya
mads alld en tanto su politica de renovables. Asi las cosas, tanto las ONG’s ambientalistas
como las asociaciones de productores de renovables han visto en las directivas comunita-
rias un instrumento para proteger el crecimiento de las renovables (Entrevista WWF 2010;
Entrevista Greenpeace 2010a; Entrevista APPA, 2010b). Lo cierto, sin embargo, es que la
escasez de dinero ha hecho examinar el apoyo a las renovables y ha exigido un cambio de
prioridades al Gobierno espafol.
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La expectativa de los actores de las renovables es que el reforzado papel de la UE les
ayude a proteger el terreno ya ganado. Asi pues, la “sombra de la jerarquia” de la UE no
ha tardado mucho en aparecer. En su reporte de 2007, la Comisidon remarcé que era nece-
sario el establecimiento de un objetivo vinculante para forzar a los Estados miembros a
cumplir con los objetivos trazados por la UE, dando lugar a una directiva renovada en esta
materia. A espera de ver cdmo evoluciona Espafia en el marco de la politica energética
europea, lo cierto es que en un reporte reciente entregado por la Comision, Espafa apare-
ce como un pais incumplidor de sus objetivos contraidos en el seno de la UE sobre la cuota
de electricidad renovable para 2010, aproximandose a un 28,8% de su objetivo de 29,4%
para 2010 (Comisién Europea, 2011).

Biocombustibles en Espaiia: ;avanzando hacia una movilidad sostenible?

Los biocombustibles juegan un papel importante para la transicién hacia un modelo
energético mas sostenible en el sector transporte. Ahora bien, lo cierto es que el consenso
en torno a los biocombustibles nunca ha existido ni a nivel europeo ni mucho menos espa-
fiol. Asi las cosas, la directiva de biocarburantes ha tenido que cargar desde sus origenes
con una serie de debates sobre su real beneficio, tanto medioambiental como econémico y
social. Para comenzar es preciso destacar que, derivado tanto de la estructura propia del
sector transporte como de la produccion de biocombustibles, en este segundo caso de estu-
dio ha sido mucho mds complicado remover las barreras nacionales al desarrollo de este
tipo de renovables. Por si esto fuera poco, producto de las mismas dudas que acarreaban
los biocarburantes desde Europa, en Espafia la movilizacion de los actores a favor de los
cambios promovidos por la UE no ha sido de la misma intensidad. Asi, a diferencia de la
directiva enfocada al sector de la electricidad, la UE no ha podido influir en el sector trans-
porte espafiol para aumentar la cuota de consumo de biocarburantes.

Las criticas a esta directiva han caido directamente desde las ONG’s ambientalistas.
Por ejemplo, desde Greenpeace Espaiia se manifiestan claramente con respecto a que “la
biomasa no es la dnica fuente renovable de energia que puede aplicarse al transporte
(Greenpeace, 2010b). Otros grupos ecologistas de Espafia se les unen a las criticas con-
tra el uso de los biocarburantes pero desde una perspectiva mds social, criticando el uso
de cosechas para la produccién de biocombustible (Entrevista Amigos de la Tierra, 2010).
En un Documento de Posicionamiento, la Organizacién Amigos de la Tierra aseguraba lo
siguiente:

“La biomasa puede ser ecoldgica y jugar un papel importante para la produc-
cién de energia, pero considerando la cantidad de suelo y energia necesaria para
convertir las plantas en carburantes, seria, en principio, ecolégico su uso local para
proporcionar calor y electricidad y no como combustible para miles de millones de
vehiculos” (Amigos de la Tierra, 2007).
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Los productores de biocarburantes se han encontrado solos a la hora de promover la
adaptacion doméstica en Espafia. De esta forma, por medio del mismo discurso ambienta-
lista con el que la UE promueve los biocarburantes, es que a escala nacional esta medida
choca con trabas para su implementacion. Si bien es cierto que los biocarburantes son un
sector bien representado en Espafa (Club de la Energia, 2010: 14), ni siquiera con el apoyo
de la UE han podido transformar la estructura doméstica. Hasta ahora, la principal voz de
apoyo en Espaiia ha estado en la seccidon Biocarburantes de la Asociacién de Productores
de Energias Renovables, Espaiia (APPA), que cuenta con una treintena de empresas pro-
ductoras de biocarburantes procedentes de toda la geografia espafiola. Entre sus socios
destacan Abengoa Bioenergia y Acciona biocombustibles, pero en comparaciéon con la
electricidad renovable no son ni tantos ni tan fuertes como para dar un impulso a las refor-
mas promovidas por Europa.

Para tratar de atraer el apoyo de los gobiernos regionales y locales, APPA intenta
impulsar la idea de que la produccién de biocarburantes puede jugar “un papel decisivo en
el desarrollo de la actividad agricola mediante la apertura y expansién de nuevos merca-
dos” (APPA, 2007: 34). Sin embargo, lo cierto es que las reformas promovidas por Euro-
pa no sé6lo echan en falta a los actores domésticos que promuevan el cambio, también han
tenido que luchar contra un obsticulo que se aleja, y mucho, de la mano de la UE: los pro-
blemas de competitividad e los biocarburantes espafioles.

En este contexto, por la flexibilidad que otorga esta norma, el instrumento principal
para la promocién de los biocarburantes en Espaiia es la exencién de una tasa impositiva.
Este cambio en la estructura doméstica de oportunidades ha permitido cierto despegue en
la industria espafiola. Sin embargo, ésta se ha enfrentado a un doble reto. Por un lado, “[1]a
mayor amenaza que sufre el sector de biocombustibles espafiol [...] es la competencia
desigual y distorsionada, provocada por el biodiésel procedente de fuera de la UE, que
cubre una parte de la demanda [...] y que es, objeto de destasacion en Espafia” (Club de
la Energia, 2010: 15). Por el otro, también estd lo dificil de promover su consumo y que
genera que parte sustancial de la produccién de biocombustibles en Espafia se destine a la
exportaciéon. En una época de ficil financiacion facilitada por la directiva europea, y el
cambio de expectativas de mercado que abrian las politicas publicas, “la capacidad de pro-
duccidén que se ha instalado en Espafia se encuentra por encima de la demanda necesaria
para cubrir los objetivos nacionales” (Club de la Energia, 2010: 15).

Las voces de los productores de biocarburantes en Espafia acusan directamente al
Gobierno espafiol de falta de implicacion. El presidente de APPA Biocarburantes declaro,
en 2008, que “se ha echado en falta histéricamente [...] una politica gubernamental real-
mente integrada entre los distintos ministerios implicados —Industria, Agricultura, Eco-
nomia, Medio Ambiente— bajo el liderazgo de Presidencia” (Miralles i Rull, 2008). El
Gobierno espafiol defiende su politica y argumenta que “Espafia mantiene desde hace
tiempo una politica de fomento de los biocarburantes en linea con las directrices emana-
das de las instituciones europeas, con el establecimiento de especificaciones técnicas,
incentivos fiscales y una obligacién de uso” (Renovables Made in Spain, 2011).
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Durante afios la principal demanda del sector fue que “se establezca un sistema de obli-
gacion de biocarburantes para las empresas suministradoras de productos petroliferos”
(Eugui, 2006). Bajo la sombra de la jerarquia de la UE, en 2007 Espaia desarrolld, por medio
de la Ley 12/2007, unos objetivos de biocombustibles obligatorios a partir del afio 2009. En
cuanto a los cambios en la estructura de oportunidad promovidos por esta ley, es preciso
advertir que ésta habilitaba “la cuantificacidn de las obligaciones indicando los tipos de pro-
ducto con que se deberd cumplir” (APPA, 2007: 16). También con miras a acercarse a sus
objetivos de biocarburantes, el Gobierno aprobé en 2008 la Orden ITC/2877 por la que se
establecia un mecanismo para la contabilizacién de las cantidades de biocarburantes vendi-
das o consumidas y un sistema de certificaciéon y pagos compensatorios.

Los cambios mds recientes en la politica de biocarburantes en Espafia advierten que
este pais sigue acopldndose a las directrices de la UE. Sin embargo, en Espafia los vientos
de cambio no parecen llegar por ningtin lado para los productores de biocombustibles. Las
ONG’s ambientalistas contintian manifestindose contra el uso de estos productos. En
especial, mantienen sus quejas con respecto a la trazabilidad total de los biocarburantes y
a su sostenibilidad ambiental (Entrevista Greenpeace, 2010b). Adicionalmente, la imagen
de los biocombustibles sigue ligada al encarecimiento de los alimentos, lo que ha hecho
que el sector se enfrente a tiempos dificiles. A este respecto, hay voces que afirman que
“el desastre no ha hecho méds que comenzar” y que todo parte de “una politica regulatoria
que estd fallando” (Europa Press, 2009).

La nueva directiva sobre renovables marca pautas mds claras en la politica de los bio-
carburantes. A espera de que esta medida cambie el panorama nacional y de que la Estra-
tegia de la UE para los biocarburantes facilite el camino, los productores espafioles de este
producto siguen protegiendo el espacio ganado a través de la europeizacién de este sector.
Sin embargo, los grupos ambientalistas siguen enrocados en su posicién contra este tipo
de renovables en el sector transporte.

CONCLUSIONES

Tras analizar comparativamente la implementacion de la primera generacion de directi-
vas de energia renovable se puede argumentar que el impacto limitado que en un primer
momento hubo sobre Espafia (en los dos casos de estudio desarrollados) respondié a la
suma de tres factores: 1) el alineamiento que Espafia present6 con las lineas trazadas por la
UE desde los inicios de la politica europea de renovables; 2) la influencia que tuvo Espaiia
en la generacion de ambas directivas; y 3) la flexibilidad permitida por este par de normas.

Dicho esto, ciertamente este trabajo arroja una serie de aportaciones al campo de la euro-
peizacién que pueden sencillamente resumirse por su caracter teérico y empirico. Por el lado
mds tedrico, el caso de las renovables en Espaiia expone la forma en que la europeizacién
puede promover cambios incluso en ausencia de un “desajuste”. De hecho, este estudio de
caso bien podria llegar a ser paradigmadtico para estudiar la capacidad de transformacion
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de la UE en areas donde su poder regulatorio es limitado. Sin embargo, para llegar a esa con-
clusién hace falta el desarrollo de un andlisis comparativo con politicas similares y/o otros
Estados miembros. Por el lado mas empirico, este estudio ha expuesto que en términos de
energia renovables “Espafia siempre ha apostado fuertemente por Europa” (Entrevista Club
de la Energia, 2010). La estrecha vinculacién entre la politica europea en la materia y el desa-
rrollo propio a escala nacional no ha evitado, sin embargo, que este pais se convierta en un
incumplidor de sus objetivos nacionales.

Ahora bien, ;qué explica el hecho de que con impulsos similares por parte de la UE
existan resultados tan dispares en el caso espafiol? Sin lugar a dudas, esta pregunta encuen-
tra dos fuentes de respuesta. Primero, es indispensable sefialar que la estructura de ambos
mercados energéticos es totalmente distinta. As{ las cosas, la experiencia que la UE tenia
en tanto la liberalizacién de los mercados eléctricos favorecié el desarrollo de la directiva
sobre electricidad renovable, pues tuvo mayor facilidad para remover las barreras domés-
ticas. Aunque la europeizacién ha logrado favorecer la produccién de biocombustibles,
ésta sigue chocando con la dificultad de promover el consumo interno. Relacionado a esta
barrera para su desarrollo, la UE se ha visto incapaz de movilizar a los actores domésticos
en favor de este tipo de renovables en el sector transporte. Por tanto, a diferencia de lo ocu-
rrido en el caso de la electricidad renovable, el escenario doméstico espafiol ha echado en
falta una coalicién de actores que promueva el cambio en la direccién propuesta por la UE.

Es preciso recordar que el enfoque de este estudio ha sido la primera generacién de
directivas comunitarias en esta materia. Sin embargo, hoy dia la UE tiene un papel refor-
zado tras la aprobacién de una directiva renovada en el drea de las energias renovables que
integra en un Unico instrumento la actuacién de la UE en los tres sectores claves para la
energia renovable: la electricidad, los biocombustibles, y la calefaccion y la refrigeracion.
Su novedad mas llamativa es el establecimiento de un objetivo vinculante de una cuota del
20% de las renovables en el consumo total de energia de la UE y una cuota del 10% para
los biocarburantes. A pesar de que esta directiva registra algunos avances con respecto a lo
aqui detallado, es fundamental remarcar que la presion de adaptacién sigue sin aparecer en
su forma mads pura, y de nueva cuenta este instrumento carece de un modelo europeo de
apoyo a las renovables. De cualquier manera, estd por verse de qué manera los cambios
legislativos a nivel europeo influirdn en el escenario espaifiol.

Después de contrastar los datos arrojados por el estudio empirico con el marco analiti-
co de la europeizacion, es facil apreciar que la realidad escapa de los tipos “ideales” desa-
rrollados por la literatura. Efectivamente, este par de medidas simbolizan la manera en que
los instrumentos de politica energética europea incluyen una variedad de mecanismos de
europeizacién con la finalidad de alcanzar el consenso politico necesario para salir adelan-
te. Sin embargo, ello no significa que los modelos de europeizacién no tengan utilidad
alguna al momento de observar el proceso de cambio a escala nacional. Por el contrario,
casos de estudio como el aqui presentado son un estimulo para seguir trabajando en mode-
los que expliquen la interaccién entre la UE y el nivel nacional, especialmente en dreas tan
complejas como la politica energética.
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